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1.  Inleiding
De tuchtrechtregeling voor rechters, die het mogelijk maakt aan rechters 
disciplinaire sancties op te leggen, staat al een aantal jaren ter discussie. 
In 1988 concludeerde Remmelink, procureur-generaal bij de Hoge Raad, 
al dat het tuchtrecht voor rechters te summier geregeld was. Er is, zo is bij 
herhaling betoogd, een te groot gat tussen de twee beschikbare discipli-
naire straffen, namelijk de waarschuwing en het strafontslag. Al lang 
wordt gepleit voor uitbreiding van het sanctiepakket.1 In 2009 bracht een 
werkgroep vanuit de rechterlijke macht (werkgroep Stevens) een rapport 
uit waarin gepleit werd voor uitbreiding van de disciplinaire sancties voor 
rechters.2
De regering pakte na enig dralen de handschoen op en diende in januari 
2014 een wetsvoorstel in tot wijziging van de Wet rechtspositie rechterlij-
ke ambtenaren (Wrra), waarin een bescheiden uitbreiding van tuchtmaat-
regelen en een aantal nieuwe ordemaatregelen opgenomen zijn.3 In febru-
ari 2015 stond het wetsvoorstel dan eindelijk op de agenda van de plenaire 
vergadering van de Tweede Kamer. De behandeling verliep echter niet 
voorspoedig. Voorafgaande aan het debat werd een aanzienlijk aantal in-
grijpende amendementen ingediend.4 De minister van Veiligheid en 
Justitie, Opstelten, deed daarop in een van zijn laatste optredens in de 
Kamer het voorstel om de Raad van State om advies te vragen over de in-
gediende amendementen. De behandeling van het wetsvoorstel werd ver-
volgens geschorst. Inmiddels heeft de Raad van State medio zomer 2015 
advies uitgebracht, maar de parlementaire behandeling van het wetsvoor-
stel is niet hervat. Pikant detail daarbij is dat de indiener van een aantal 
amendementen, Van der Steur, thans minister van Veiligheid en Justitie 
is.
Het wetsvoorstel met de voorgestelde amendementen is interessant uit 
een staatsrechtelijk perspectief niet alleen omdat daarin een aanzienlijke 
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uitbreiding van het disciplinaire en diensttoezicht op rechters overwogen 
wordt, maar vooral ook omdat de rechterlijke onafhankelijkheid daarbij in 
het geding is. Zowel de Grondwet als artikel 6 Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens (EVRM), de Wet op de rechterlijke organisatie (Wet 
RO) en de Wrra bevatten dienaangaande bijzondere waarborgen.
In het navolgende gaat de aandacht uit naar de vraag welke constitutione-
le garanties betreffende de rechterlijke onafhankelijkheid gelden voor de 
tuchtrechtregeling voor rechters. Daarnaast wordt de vraag aan de orde 
gesteld in hoeverre een uitbreiding van de bestaande disciplinaire sanc-
ties en ordemaatregelen gewenst is. Maar eerst volgen enkele algemene 
opmerkingen over het tuchtrecht voor (rechterlijke) ambtenaren.
2.  Tuchtrecht voor (rechterlijke) ambtenaren
Het ambtenarentuchtrecht strekt tot het corrigeren van het gedrag van 
ambtenaren, in openbare dienst werkzaam, met het oog op de handha-
ving van de integriteit van het openbaar bestuur en het goed functioneren 
van de openbare dienst.5 Een ambtenaar die de hem opgelegde verplich-
tingen niet nakomt of zich overigens schuldig maakt aan plichtsverzuim, 
kan disciplinair gestraft worden (artikel 80, eerste lid, Algemeen rijks-
ambtenarenreglement (ARAR)). Van plichtsverzuim is sprake bij het over-
treden van enig voorschrift of ‘het doen of nalaten van iets, hetwelk een 
goed ambtenaar in gelijke omstandigheden behoort na te laten of te doen’ 
(artikel 80, tweede lid, ARAR).6 Uitgangspunt is dat het tot aanstelling 
bevoegde gezag in geval van plichtsverzuim een disciplinaire straf oplegt. 
De rechtspositieregelingen voor ambtenaren kennen een breed palet aan 
op te leggen disciplinaire straffen, die de arbeidsvoorwaarden van de 
ambtenaar betreffen. De lichtste straf is de schriftelijke berisping. 
Daarnaast kunnen ﬁnanciële sancties opgelegd worden, zoals een geld-
boete, het niet toekennen van periodieke salarisverhogingen of de inde-
ling in een lagere salarisschaal. Andere disciplinaire maatregelen zijn de 
vermindering van het recht op jaarlijkse vakantie, verplaatsing, schorsing 
voor bepaalde tijd, en ten slotte , bij zeer ernstig plichtsverzuim, het zoge-
heten strafontslag (zonder aanspraak op een ontslaguitkering) (artikel 81 
ARAR). Belangrijk in deze tuchtrechtelijke regeling is dat disciplinaire 
straffen voorwaardelijk kunnen worden opgelegd, in die zin dat de straf 
niet ten uitvoer zal worden gelegd, indien de ambtenaar zich gedurende 
een bepaalde termijn niet (opnieuw) schuldig maakt aan plichtsverzuim. 
Voor het opleggen van een disciplinaire straf is vereist dat de verweten ge-
draging, die ten grondslag ligt aan het plichtsverzuim, de ambtenaar kan 
worden toegerekend. Er moet bovendien evenredigheid zijn tussen de 
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gepleegde overtreding en de op te leggen straf. De ambtenaar kan in 
beroep gaan tegen het besluit tot het opleggen van een disciplinaire straf 
bij de rechtbank, en in hoger beroep bij de Centrale Raad van Beroep. Het 
ambtenarentuchtrecht kent een rijke jurisprudentie.7
Voor de leden van de rechterlijke macht, met rechtspraak belast (hierna: 
rechters of rechterlijke ambtenaren),8 bestaat eveneens de mogelijkheid 
dat tuchtmaatregelen worden opgelegd indien zij zich schuldig maken 
aan ongeoorloofd gedrag. Ten aanzien van rechterlijke ambtenaren is van 
oudsher een afzonderlijke regeling getroffen die afwijkt van het algemene 
ambtenarentuchtrecht. Dat voor hen een afzonderlijke tuchtrechtregeling 
geldt, is voor een belangrijk deel te verklaren vanuit hun bijzondere posi-
tie in het staatsbestel. De rechterlijke macht is een zelfstandige staats-
macht naast de uitvoerende en wetgevende macht. Bovendien vereist het 
constitutionele uitgangspunt van de rechterlijke onafhankelijkheid, zoals 
hierna zal blijken, dat de rechtspositieregeling voor rechters met bijzonde-
re waarborgen omgeven is. Artikel 117, vierde lid, Gw bepaalt in deze con-
text dat de wet hun rechtspositie regelt. De grondwetgever acht deze bepa-
ling van belang voor de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht.9
Het tuchtrecht voor rechterlijke ambtenaren is verankerd in de artikelen 
116 en 117 Gw en tegenwoordig nader uitgewerkt in de Wrra. In vrijwel 
alle aspecten is, ten opzichte van het algemene ambtenarentuchtrecht, 
sprake van een sterk afwijkende regeling. 
Ten eerste is opvallend dat niet het tot aanstelling bevoegde gezag, name-
lijk de regering (artikel 117, eerste lid, Gw), disciplinaire straffen oplegt. 
Artikel 116, vierde lid, Gw eist dat de wet het toezicht op rechterlijke amb-
tenaren regelt en dat dit toezicht is voorbehouden aan rechterlijke ambte-
naren met rechtspraak belast. Blijkens de toelichting op artikel 116 Gw 
heeft dit toezicht betrekking op het administratieve en tuchtrechtelijke 
toezicht.10  Artikel 117, derde lid, Gw bepaalt in het verlengde hiervan dat 
slechts een tot de rechterlijke macht behorend gerecht bevoegd is tot 
schorsing of ontslag van rechters. Van oudsher is de bevoegdheid tot het 
opleggen van disciplinaire straffen opgelegd aan de Hoge Raad, op vorde-
ring van de procureur-generaal bij de Hoge Raad (artikel 46d Wrra), en in 
een geval aan de president van het gerecht (artikel 46d Wrra). 
Ten tweede valt op dat anders dan bij ‘gewone’ ambtenaren plichtsver-
zuim niet de algemene grondslag is voor het opleggen van een disciplinai-
re straf aan een rechter. De Wrra somt bijzondere – speciﬁeke – gronden 
op voor het opleggen van een straf, namelijk (1) indien de rechterlijk amb-
tenaar de waardigheid van zijn ambt, zijn ambtsbezigheden of ambts-
plichten verwaarloost (artikel 46c, eerste lid, sub b Wrra), of (2) bepaalde 
speciﬁeke voorschriften uit de Wrra of de Wet RO overtreedt (artikel 46c, 
eerste lid, sub b Wrra), of (3) indien hij door handelen of nalaten ernstig 
APRIL 2016  TVCR118 ARTIKELEN
11  Zie art. 1:1 Awb en hoofdstuk 
2 Bevoegdheidsregeling 
bestuursrechtspraak.
nadeel toebrengt aan de goede gang van zaken bij de rechtspraak of het in 
haar te stellen vertrouwen (artikel 46c, tweede lid, Wrra). Deze speciﬁeke 
gronden zijn bovendien gekoppeld aan de op te leggen disciplinaire straf. 
De waarschuwing wordt opgelegd bij ongeoorloofd gedrag sub 1 en 2, het 
disciplinair ontslag bij ongeoorloofd gedrag sub 3 of indien eerder een 
waarschuwing wegens ongeoorloofd gedrag sub 2 is gegeven.
Ten derde is illustratief voor de afwijkende tuchtrechtregeling voor rech-
ters dat het aantal op te leggen disciplinaire straffen verhoudingsgewijs 
zeer beperkt is. Van oudsher is het slechts mogelijk dat de president een 
waarschuwing geeft aan een rechter, en dat de Hoge Raad disciplinair 
ontslag verleent ( artikel 46d Wrra). De Hoge Raad kan daarnaast op 
andere gronden, zoals vanwege ongeschiktheid, ontslag verlenen, of als 
ordemaatregel een rechter schorsen, maar deze maatregelen vallen buiten 
het pakket disciplinaire maatregelen.
Ten slotte is opvallend dat de rechtsbescherming tegen aan rechters opge-
legde tuchtmaatregelen afwijkt van die van gewone ambtenaren. Bij een 
waarschuwing door de president staat een rechtsgang open bij de 
Centrale raad van Beroep.11 Tegen een disciplinair ontslag door de Hoge 
Raad kan echter niet worden opgekomen. 
3.  Toezicht op rechters en rechterlijke onafhankelijkheid
In een rechtsstaat moeten burgers erop kunnen vertrouwen dat een vol-
strekt neutrale overheidsinstantie geschillen beslist en strafbare feiten be-
recht. Deze neutraliteit heeft betrekking op de verhouding van de rechter 
tot het geschil dat hij beslist (rechterlijke onpartijdigheid) en de verhou-
ding van de rechter tot de beide andere staatsmachten, de regering en het 
parlement (rechterlijke onafhankelijkheid). In een rechtsstaat is rechterlij-
ke onafhankelijkheid een kernelement. Zonder een onafhankelijke rech-
ter verandert een staat onherroepelijk in een onrechtsstaat. Het constituti-
onele recht dient voldoende waarborgen te bevatten om de onafhankelijk-
heid van de rechter te verzekeren. In essentie zijn twee aspecten van de 
rechterlijke onafhankelijkheid te onderscheiden. Ten eerste is sprake van 
bijzondere waarborgen tegen ingrepen van de regering/het bestuur of het 
parlement in de rechtspositie van de rechter (rechtspositionele of persoon-
lijke onafhankelijkheid). Ten tweede is zijn beslissingsvrijheid gewaar-
borgd (functionele onafhankelijkheid). 
De grondwetgever heeft van oudsher vooral oog gehad voor de rechtsposi-
tionele onafhankelijkheid van de rechter. De Grondwet biedt hiervoor 
ruime waarborgen. Artikel 117, eerste lid, Gw garandeert de benoeming 
voor het leven. Daarnaast eist artikel 117, derde lid, Gw dat slechts een tot 
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de rechterlijke macht behorend gerecht bevoegd is om rechters te schor-
sen of ontslaan. Bovendien legt artikel 116, vierde lid, Gw vast dat het toe-
zicht op rechters een interne aangelegenheid van de rechterlijke macht is. 
Het toezicht op rechters betreft blijkens de grondwetsgeschiedenis de 
ambtsvervulling door de rechter. Dit toezicht omvat, zoals gezegd, zowel 
het zogeheten diensttoezicht of administratieve toezicht op rechters en 
het disciplinaire toezicht op rechters. Het kan volgens deze grondwetsbe-
paling slechts worden uitgeoefend door leden van de rechterlijke macht 
met rechtspraak belast.12 Het belang van deze constitutionele waarborgen 
voor de rechterlijke onafhankelijkheid kan moeilijk onderschat worden. 
Door de rechter in zijn rechtspositie los te koppelen van regering en parle-
ment wordt verzekerd dat deze beide andere staatsmachten niet de moge-
lijkheid hebben om oneigenlijke invloed uit te oefenen op de rechtspraak, 
door rechtspositionele maatregelen jegens hen te treffen of zulks indirect 
te bevorderen.
De rechtspositionele onafhankelijkheid berust niet alleen op de Grondwet 
maar ook op artikel 6 EVRM, dat de burger een grondrecht op toegang tot 
een onafhankelijke en onpartijdige rechter garandeert. Blijkens de juris-
prudentie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) 
biedt artikel 6 EVRM op het punt van de rechtspositionele onafhankelijk-
heid echter minder waarborgen dan de Nederlandse Grondwet. Volgens 
vaste jurisprudentie behoeven rechters volgens het EHRM niet voor het 
leven te worden benoemd. Evenmin eist het EHRM dat de bevoegdheid 
tot schorsing en ontslag van rechters voorbehouden is aan rechterlijke in-
stanties. Het EHRM verlangt slechts dat een rechter niet naar believen of 
op oneigenlijke gronden kan worden ontslagen door een ambt van de uit-
voerende macht. In die zin biedt artikel 6 EVRM mijns inziens te weinig 
waarborgen om de rechtspositionele onafhankelijkheid van de rechter te 
verzekeren. In het bijzonder kan de mogelijkheid van tussentijds ontslag 
door een ambt van uitvoerende macht als een wezenlijke bedreiging van 
de rechterlijke onafhankelijkheid beschouwd worden. Artikel 6 EVRM 
heeft in dit opzicht op het punt van de rechtspositionele onafhankelijk-
heid voor Nederland geen toegevoegde waarde.13 Ook ten aanzien van de 
vraag of tuchtrechtregelingen voor rechters verenigbaar zijn met de eisen 
van artikel 6 EVRM stelt het EHRM zich in het algemeen terughoudend 
op.14 Daarmee wil niet gezegd zijn dat de jurisprudentie van het EHRM 
op dit punt zonder betekenis is. In gevallen waarin sprake is van een zeer 
gebrekkige (toepassing van een) tuchtrechtregeling voor rechters, en een 
behoorlijke rechtsgang bij het opleggen van een disciplinaire maatregel 
aan een rechter ontbreekt, schrikt het Hof er niet voor terug krachtdadig 
in te grijpen, zo leert het arrest Volkov t. Oekraïne uit 2013.15 In deze zaak 
werd rechter Volkov, lid van het hooggerechtshof van Oekraïne, ontslagen, 
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waarbij hem het tuchtrechtelijke verwijt werd gemaakt dat hij zijn ambts-
eed zou hebben geschonden, door rechterlijke beslissingen te herzien die 
afkomstig waren van een rechter, tevens familielid van Volkov. Bovendien 
zou hij in een aantal zaken procedurele fouten hebben gemaakt. In de be-
treffende tuchtrechtprocedure deed de zogeheten Hoge Administratieve 
Raad een voordracht tot ontslagverlening aan het parlement, dat bevoegd 
was de rechter te ontslaan. De rechter kon vervolgens in beroep gaan 
tegen dit ontslagbesluit, maar het betreffende beroepsorgaan was niet be-
voegd het ontslagbesluit te vernietigen. Het EHRM stelde vast dat sprake 
was van ernstige proceduregebreken. Het recht op een fair trial werd in 
de verschillende fasen van de procedure geschonden. Het Hof overwoog 
op basis van een toetsing aan artikel 6 en artikel 8 EVRM dat sprake was 
van ‘serious systemic problems as regards the functioning of the 
Ukrainian Judiciary. In particular the violations found in the case suggest 
that the system of judicial discipline in Ukraine has not been organised in 
a proper way, as it does not ensure the sufﬁcient separation of the 
Judiciary from other branches of State power’. Het Hof oordeelde dat de 
ontslaggrond schending van de ambtseed te vaag was en het beoordelend 
orgaan te veel vrijheid bood. Bovendien achtte het Hof van belang dat een 
verjaringstermijn voorhanden moest zijn voor het opleggen van discipli-
naire straffen. En ten slotte overwoog het Hof dat de wet een redelijke 
keuze aan disciplinaire straffen moest bieden.16 
Het is de vraag of deze uitzonderlijke zaak in het algemeen betekenis zal 
hebben voor tuchtrechtregelingen voor rechters. Meer in het bijzonder 
kan de vraag gesteld worden onder welke omstandigheden een vage wet-
telijke bepaling als grondslag voor een tuchtrechtelijke sanctie niet aan-
vaardbaar is. Immers, in het tuchtrecht is het niet ongebruikelijk dat het 
plichtsverzuim in vage bewoordingen wordt geformuleerd in wettelijke 
bepalingen. In de toepassing en in de jurisprudentie zal aan deze vage 
normen invulling moeten worden gegeven. Hetzelfde geldt voor de over-
weging van het Hof dat een redelijke keuze van op te leggen sancties voor-
handen moet zijn. Onduidelijk blijft welk beperkt sanctiepakket wel of 
niet aanvaardbaar is. Maar los van deze kanttekeningen ligt het belang 
van dit arrest in algemene zin vooral hierin dat het Hof terecht benadrukt 
dat bij de inrichting van een tuchtrechtregeling het uitgangspunt van 
rechterlijke onafhankelijkheid en van machtenscheiding voldoende verze-
kerd moet zijn. 
De rechtspositionele onafhankelijkheid is nauw verbonden met de functi-
onele onafhankelijkheid, die in essentie betrekking heeft op de beslis-
singsvrijheid van de rechter.
De functionele onafhankelijkheid is niet in de Grondwet verankerd maar 
berust in eerste instantie op artikel 6 EVRM.17 Het EHRM gaat er in zijn 
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jurisprudentie van uit dat de volgende twee elementen van belang zijn 
voor de functionele onafhankelijkheid. Ten eerste eist het Hof ‘safeguards 
against outside pressures’, en ten tweede moet sprake zijn van ‘an ap-
pearence of independence’. De eerstgenoemde waarborgen tegen druk 
van buitenaf sluiten uit dat een ambtelijk-hiërarchische verhouding be-
staat tussen rechter en bestuur (of parlement), waarin de rechter richtlij-
nen en aanwijzingen ontvangt en verplicht is verantwoording af te leggen 
aan de andere staatsmachten. Ook allerlei andere vormen van beïnvloe-
ding doen afbreuk aan de rechterlijke onafhankelijkheid.18 Ook de inrich-
ting van de tuchtrechtregeling voor rechters kan van belang zijn voor het 
realiseren van voldoende waarborgen tegen druk van buitenaf, in die zin 
dat de andere staatsmachten noch direct noch indirect betrokken zijn bij 
de toepassing van een tuchtrechtregeling. In het hiervoor besproken 
arrest Volkov t. Oekraïne wijst het EHRM op het ontbreken van voldoende 
‘separation of powers’ bij de toepassing van de tuchtrechtregeling. Het 
vereiste van ‘an appearence of independence’ impliceert dat een rechterlij-
ke instantie niet onafhankelijk is, indien de burger daaraan gerechtvaar-
digd kan twijfelen. Uit dit vereiste vloeit voort dat de rechter een zekere af-
stand in acht neemt ten aanzien van het bestuur.
Ten slotte moet in het kader van de functionele onafhankelijkheid nog ge-
wezen worden op de artikelen 23, 24, 96 en 109 Wet RO. Daarin is vast-
gelegd dat noch het gerechtsbestuur, noch de Raad voor de rechtspraak, 
noch de minister van Veiligheid en Justitie mag treden in de procesrech-
telijke behandeling, beoordeling en beslissing van zaken door de rechter. 
De rechter is aldus ook intern onafhankelijk ten aanzien van de bestuurs-
ambten in de rechterlijke organisatie (gerechtsbestuur en Raad voor de 
rechtspraak). Dat de wet regelt dat de rechter ook in deze interne verhou-
dingen onafhankelijk moet zijn, is noodzakelijk omdat de betrokken be-
stuursambten in een gezagsverhouding staan tot de minister. Hierna 
wordt dit aspect nader toegelicht in het kader van de tuchtrechtregeling. 
De vraag is vervolgens aan de orde of de tuchtrechtregeling voor rechters 
voldoet aan de hiervoor beschreven rechtspositionele en functionele 
onafhankelijkheid.
 Van oudsher was de administratieve en tuchtrechtelijke controle op rech-
ters opgedragen aan de Hoge Raad, op vordering van de procureur-gene-
raal bij de Hoge Raad (schorsing en ontslag), en aan de president van het 
betrokken gerecht (waarschuwing). Het systeem van toezicht voldeed 
daarmee grosso modo aan de eisen van de artikelen 116 en 117 Gw, en ook 
aan artikel 6 EVRM. Voor zowel de leden van de Hoge Raad als de presi-
dent van het gerecht gold dat zij leden van de rechterlijke macht waren 
met rechtspraak belast in de zin van artikel 116, vierde lid, Gw. De procu-
reur- generaal voldoet overigens niet helemaal aan dit vereiste, nu hij niet 
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met rechtspraak belast is. Hij is overigens wel rechtspositioneel (artikel 
117, eerste lid, Gw) en functioneel onafhankelijk. De toekenning van toe-
zichtbevoegdheden aan deze rechterlijke autoriteiten impliceerde even-
eens dat de regeling voldeed aan het vereiste van waarborgen tegen druk 
van buitenaf in de zin van artikel 6 EVRM.
Sinds de modernisering van de rechterlijke organisatie van 2002, de in-
voering van gerechtsbesturen met de president als voorzitter van het ge-
rechtsbestuur, voldoet de president evenals de andere leden van het ge-
rechtsbestuur niet aan de vereisten van de artikelen 116 en 117 Gw. Zij 
zijn niet onafhankelijk, noch in rechtspositioneel opzicht noch in functio-
nele zin. De president en de andere leden van het gerechtsbestuur worden 
niet voor het leven benoemd, en voldoen ook niet aan de andere rechtspo-
sitionele onafhankelijkheidseisen van artikel 117 Gw. Zij worden be-
noemd voor zes jaar, met de mogelijkheid van herbenoeming voor drie 
jaar (artikel 15 Wet RO). Zij kunnen tussentijds worden geschorst en ont-
slagen door de regering (artikel 16 Wet RO). De gerechtsbesturen staan 
bovendien in een gezagsverhouding tot de landelijke Raad voor de recht-
spraak, die op zijn beurt in een gezagsverhouding staat tot de Minister 
van Veiligheid en Justitie. Er is sprake van verantwoordingsplichten (arti-
kelen 36 en 105 Wet RO). De minister kan aanwijzingen geven in het 
kader van de bedrijfsvoering aan de Raad voor de rechtspraak, die op zijn 
beurt aanwijzingen kan geven aan de gerechtsbesturen (artikelen 92 en 
93 Wet RO). De minister kan besluiten van de Raad vernietigen (artikel 
91 Wet RO). De Raad kan op zijn beurt besluiten van gerechtsbesturen 
vernietigen (artikel 37 Wet RO).19
In deze gemoderniseerde organisatiestructuur van de rechterlijke organi-
satie kan grondwettelijk gezien noch de president, noch het gerechtsbe-
stuur administratief en tuchtrechtelijk toezicht uitoefenen. Immers, noch 
de president noch de andere leden van het gerechtsbestuur voldoen aan 
de vereisten van de artikelen 116 en 117 Gw. De wetgever heeft in 2002 dit 
grondwettelijk obstakel proberen te omzeilen door in artikel 46d Wrra 
vast te leggen dat de rechterlijk ambtenaar die tevens president is bevoegd 
is om de disciplinaire straf van waarschuwing op te leggen. Er wordt 
aldus lippendienst bewezen aan de artikelen 116 en 117 Gw, maar de func-
tionele autoriteit die de straf oplegt, is in werkelijkheid de president van 
het gerecht, die rechtspositioneel niet voldoet aan de grondwettelijke ver-
eisten. De nieuwe regeling roept tevens vragen op uit het perspectief van 
artikel 6 EVRM. De sterke band tussen het gerechtsbestuur, de Raad voor 
de rechtspraak en de minister impliceert dat de vraag aan de orde is of 
sprake is van voldoende ‘safeguards against outside pressures’ en ‘an ap-
pearance of independence’.20 Daar staat tegenover dat het EHRM, zoals 
hiervoor bleek, in het algemeen niet zo’n zware eisen stelt op het punt 
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van onafhankelijkheidswaarborgen voor de instantie die sancties aan 
rechters oplegt. Voor het EHRM is vooral van belang dat de beoordeling 
van de rechtmatigheid van een opgelegde sanctie door een onafhankelijke 
instantie geschiedt.21
Het grondwettelijk defect in de tuchtrechtregeling voor rechters wordt 
niet hersteld in het wetsvoorstel voor een nieuwe regeling, dat in 2014 
werd ingediend. Sterker nog, uit de toelichtende stukken komt naar voren 
dat de regering voor het gerechtsbestuur een belangrijke taak weggelegd 
ziet in het uitoefenen van toezicht op rechters. In de toelichtende stukken 
windt de regering er geen doekjes om. De regering stelt onomwonden – 
zonder voornoemde ‘nuance’ – dat de president van het gerecht de straf 
van berisping oplegt, en dat de president en het gerechtsbestuur voldoen-
de toegerust moeten zijn om orde- en sturingsmaatregelen te nemen.22 
Dit klemt te meer omdat het voorstel voor een nieuwe tuchtrechtregeling, 
zoals hierna zal blijken, allerlei nieuwe mogelijkheden biedt om toezicht 
uit te oefenen op rechters. Men denke aan de beslissing om bezoldiging 
in te houden, de beslissing om een verzoek te richten tot de Hoge Raad tot 
overplaatsing of schorsing of spoedshalve buitenfunctiestelling. Men 
denke verder ook aan de reeds bestaande mogelijkheden om een rechter 
intern binnen het gerecht over te plaatsen of informeel te waarschuwen. 
In al deze gevallen wordt ervan uitgegaan dat de president van het ge-
recht, resp. het gerechtsbestuur, hiertoe besluit. In al deze gevallen is 
echter sprake van uitoefening van administratief en/of tuchtrechtelijk 
toezicht op rechters in de zin van de artikel 116 en 117 Gw. 
Uit het voorgaande volgt dat het wetsvoorstel van de regering een on-
grondwettige regeling handhaaft en deels deze ongrondwettigheid verder 
uitbreidt op het punt van de toekenning van bevoegdheden tot het opleg-
gen van disciplinaire straffen en orde- of sturingsmaatregelen aan be-
stuurlijke autoriteiten binnen de rechterlijke organisatie. 
De vraag is hoe deze ongrondwettigheid van de tuchtrechtregeling kan 
worden opgeheven. Op twee manieren kan een oplossing gevonden 
worden voor dit probleem. Op de eerste plaats is het denkbaar om het ad-
ministratieve en tuchtrechtelijke toezicht volledig te concentreren bij de 
Hoge Raad. De president en het gerechtsbestuur worden volledig uitgeslo-
ten van enige betrokkenheid bij het initiëren of toepassen van maatrege-
len in het kader van dit toezicht. Het moge duidelijk zijn dat deze oplos-
sing niet de eerste voorkeur heeft, nu het in beginsel in de rede ligt dat de 
leiding van het gerecht over voldoende mogelijkheden beschikt om zo 
nodig corrigerend op te treden jegens rechters. Maar indien men de 
‘lokale’ autoriteiten toezichtbevoegdheden wil geven, dan ontkomt men er 
niet aan om de grondwettelijke onafhankelijkheidswaarborgen van de ar-
tikelen 116 en 117 Gw in acht te nemen. Dat betekent dat een aanpassing 
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van in ieder geval de rechtspositie van de president van het gerecht, maar 
bij voorkeur ook van de andere leden van het gerechtsbestuur, noodzake-
lijk is. In de Wrra dient te worden vastgelegd dat de president van het ge-
recht als lid van de rechterlijke macht, met rechtspraak belast, voor het 
leven wordt benoemd en ook overigens voldoet aan de rechtspositionele 
onafhankelijkheidseisen van artikel 117 Gw. De rechtspositieregeling van 
de leden van het gerechtsbestuur dient in overeenstemming te worden ge-
bracht met de vereisten van artikel 117 Gw.23 Het is bovendien noodzake-
lijk om de gezagsverhouding tussen het gerechtsbestuur en de Raad voor 
de rechtspraak, resp. de Minister van Veiligheid en Justitie, nog eens kri-
tisch tegen het licht te houden en te bevorderen dat zelfstandigheid en on-
afhankelijkheid van het bestuur in de Wet RO afdoende worden gewaar-
borgd. Alleen dan kan recht gedaan worden aan het uitgangspunt van de 
grondwetgever, tot uitdrukking gebracht in de artikelen 116 en 117 Gw. 
4. Uitbreiding van disciplinaire sancties en 
ordemaatregelen jegens rechters
Hiervoor bleek al dat het aanhangige wetsvoorstel voorziet in een uitbrei-
ding van het pakket van tuchtmaatregelen en ordemaatregelen jegens 
rechters. Bovendien hebben enige ingediende amendementen de strek-
king dit pakket nog verder uit te breiden. Welke overwegingen liggen ten 
grondslag aan deze uitbreiding en wat houdt zij in concreto in?
In de toelichting op het wetsvoorstel tot herziening van de tuchtrechtrege-
ling voor rechters overweegt de regering dat het de verantwoordelijkheid 
van de wetgever is dat een adequaat arsenaal aan bevoegdheden ter be-
schikking staat om op te kunnen treden, in geval rechterlijke ambtenaren 
zich schuldig maken aan ongeoorloofd gedrag of indien zich anderszins 
onwenselijke situaties voordoen. In de gemoderniseerde rechterlijke orga-
nisatie, zo overweegt de regering, willen gerechtsbesturen passende 
maatregelen kunnen nemen, indien sprake is van ongeoorloofd of onge-
past gedrag. Het achterwege blijven van een reactie bij ongewenste situa-
ties en ongeoorloofd gedrag is volgens de regering hoogst onwenselijk. Er 
moet altijd passend, zo nodig streng, kunnen worden ingegrepen om af-
breuk aan vertrouwen in de rechtspraak te voorkomen. De positie van de 
rechter in het staatsbestel rechtvaardigt een stevig en duidelijk kader van 
maatregelen. Daarbij overweegt de regering dat het bestaande arsenaal 
aan instrumenten te beperkt is.24 Het is volgens de regering nodig om 
zowel de disciplinaire maatregelen uit te breiden als andere orde- en stu-
ringsmaatregelen te treffen. 
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In het wetsvoorstel wordt niet meer dan een disciplinaire maatregel, na-
melijk de schorsing voor de duur van ten hoogste drie maanden (artikel 
46ca Wrra), toegevoegd aan de bestaande twee disciplinaire maatregelen. 
In plaats van de huidige waarschuwing noemt het wetsvoorstel de schrif-
telijke berisping als disciplinaire maatregel, waarmee overigens geen in-
houdelijke verandering wordt beoogd. De derde disciplinaire maatregel 
betreft het bestaande (straf-) ontslag. 
Het een en ander betekent dat het pakket disciplinaire maatregelen nau-
welijks wordt uitgebreid. Aan de in het ambtenarenrecht als lichtste disci-
plinaire maatregel geachte berisping en de zwaarste disciplinaire straf 
van ontslag wordt slechts de schorsing als een tussenmaatregel toege-
voegd. Daarmee ontstaat echter geen evenwichtig pakket van passende 
disciplinaire sancties bij ongeoorloofd gedrag van rechters. Bij betrekke-
lijk lichte vormen van plichtsverzuim of ongeoorloofd gedrag is in de 
nieuwe regeling uitsluitend de berisping als straf beschikbaar. Het opleg-
gen van een schorsing is een verhoudingsgewijs zware disciplinaire straf. 
Slechts bij ernstig wangedrag ligt het in de rede om deze straf op te 
leggen aan een rechter. Het behoeft geen betoog dat het strafontslag 
slechts aan de orde komt, indien zeer ernstig verwijtbaar ongeoorloofd 
gedrag door het bevoegd gezag wordt vastgesteld, waarbij aan betrokkene 
geen laatste kans geboden wordt om zijn functioneren te verbeteren.
Het is niet goed te begrijpen waarom de regering bij de uitbreiding van 
het ‘arsenaal’ disciplinaire straffen niet meer aansluiting zoekt bij de 
tuchtrechtregeling voor ambtenaren in het openbaar bestuur. De regering 
vermeldt dat zij lichte ﬁnanciële sancties, zoals opgenomen in het ARAR, 
niet wenst op te nemen in de regeling omdat deze ‘onvoldoende de beoog-
de effecten teweeg brengen’.25 Waarop de regering deze aanname baseert 
wordt niet duidelijk. Evenmin wenst de regering ‘stevigere ﬁnanciële 
sancties’ in de nieuwe regeling op te nemen. De reden hiervoor is dat de 
bezoldiging van de rechter gebaseerd is op van de persoon geabstraheerde 
bezoldigingsregels die door de wetgever worden vastgesteld. Ingrepen 
door anderen dan de wetgever in de bezoldiging van de rechter ‘raken die 
verantwoordelijkheid en vormen daarmee een risico’.26 Deze stellingname 
van de regering is nogal onduidelijk en intern tegenstrijdig. De wetgever 
stelt algemene bezoldigingsregels voor categorieën rechterlijke ambtena-
ren vast. Een ﬁnanciële disciplinaire sanctie grijpt in de bezoldiging van 
een rechter in, die ongeoorloofd gedrag vertoont. Dat doet echter geen af-
breuk aan de bevoegdheid van de wetgever om bezoldigingsregels vast te 
stellen. Bovendien maakt de voorgestelde regeling het wel mogelijk dat 
een schorsing gepaard gaat met inhouding van bezoldiging van een rech-
ter.27 Ook in zoverre is de regering in haar gedachtegang niet goed te 
volgen.
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Procureur-generaal bij de Hoge Raad Remmelink concludeerde in zijn 
eerdergenoemde bijdrage over het tuchtrecht voor rechters in 1988 dat bij 
de zijns inziens noodzakelijke uitbreiding van het sanctiepakket het op-
leggen van de geldboete overweging verdient, en hij voegde hieraan ietwat 
ironisch toe: ‘Aantasting van de portemonnaie wordt met name in 
Nederland ondervonden als kastijding van een zeer gevoelig 
lichaamsdeel’.28
In een evenwichtige tuchtrechtregeling voor rechters kan mijns inziens 
niet volstaan worden met de voorgestelde drie disciplinaire straffen, waar-
van de berisping als een lichte straf en de schorsing en het ontslag als 
zware straffen te beschouwen zijn. De wettelijke regeling dient voor de 
rechter te waarborgen dat passende sancties voorhanden zijn. Het voorge-
stelde pakket maatregelen voldoet niet aan dit uitgangspunt. Bij de parle-
mentaire behandeling van het wetsvoorstel is van verschillende zijden in 
de Tweede Kamer aangedrongen op uitbreiding van het pakket discipli-
naire sancties.29 Tijdens de behandeling zijn diverse amendementen inge-
diend. Een amendement Van der Steur en Recourt strekt ertoe de straf 
van gedwongen overplaatsing en demotie naar een andere functie, een 
verstrekkende maatregel, mogelijk te maken.30 Een amendement Oskam 
en Van der Steur beoogt de disciplinaire straf van gehele of gedeeltelijke 
inhouding van bezoldiging, op te leggen door de Hoge Raad, toe te 
voegen aan het sanctiepakket.31 Een amendement Van der Steur en 
Oskam is erop gericht de schriftelijke waarschuwing als lichtste straf, op 
te leggen door de Hoge Raad of de president van het gerecht, op te nemen 
in de tuchtrechtregeling.32 De indieners van deze amendementen verwij-
zen daarbij naar het eerdergenoemde EHRM-arrest Volkov t. Oekraïne om 
het belang van uitbreiding van het sanctiepakket te onderstrepen. Met 
deze amendementen wordt inderdaad een evenwichtiger sanctiepakket 
gerealiseerd.
Het wetsvoorstel schiet, als het gaat om het pakket disciplinaire straffen, 
nog op een ander punt tekort. In het voorstel heeft de regering namelijk 
niet de mogelijkheid opgenomen van voorwaardelijke strafoplegging. 
Hiervoor zagen we dat het opleggen van een voorwaardelijke straf gang-
baar is in het ambtenarenrecht. In het bijzonder bij het opleggen van de 
disciplinaire straf van ontslag is een voorwaardelijke strafoplegging van 
bijzondere waarde. Bedacht moet worden dat onvoorwaardelijk strafont-
slag in het ambtenarenrecht geen recht geeft op een ontslaguitkering. In 
die zin is in meerdere opzichten sprake van een zeer ingrijpende straf. 
Met de mogelijkheid van een voorwaardelijk ontslag kan de ambtenaar 
nog een laatste kans krijgen en gedurende een termijn bewijzen dat hij 
toch als een goed ambtenaar kan functioneren. De ambtenaar wordt aldus 
nog een laatste kans geboden.
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De regering heeft de mogelijkheid van voorwaardelijk ontslag33 overwo-
gen, maar niet in de nieuwe regeling opgenomen, ondanks aandringen 
hierop van de Hoge Raad. De regering acht deze straf voor rechters niet 
passend. Een rechter die wegens ernstig ontoelaatbaar gedrag bestraft 
wordt met de maatregel van voorwaardelijk ontslag, zou niet meer vol-
doende gezag hebben om als rechter te kunnen functioneren, zo is de re-
denering.34 Aannemelijk is dat de regering bedoelt dat een rechter in zo’n 
geval gedurende de vastgestelde termijn (proeftijd) bij het voorwaardelijke 
ontslag niet voldoende gezag heeft om zijn functie uit te oefenen. Dit ge-
zagsdeﬁcit kan echter in voorkomende gevallen vermeden worden indien 
de rechter tijdelijk in een andere functie geplaatst wordt. De Wrra biedt 
reeds de mogelijkheid tot herplaatsing ingeval van ziekte. Ook bij een 
voorwaardelijk ontslag zou het mogelijk kunnen zijn dat de rechter tijde-
lijk andere werkzaamheden verricht. De mogelijkheid van het opleggen 
van een voorwaardelijke straf, waaronder een voorwaardelijk ontslag, 
hoeft aldus niet te ontbreken in een tuchtrechtregeling voor rechters. 
Voorwaardelijk ontslag kan vanuit een oogpunt van evenredigheid tussen 
de verweten gedraging en de op te leggen straf bij uitstek een passende 
maatregel zijn die opgelegd wordt indien een rechter (eenmalig) ernstig 
ongeoorloofd gedrag heeft vertoond. Tijdens de parlementaire behande-
ling is een amendement Oskam en Van der Steur ingediend dat de strek-
king heeft om disciplinaire straffen zowel onvoorwaardelijk als voorwaar-
delijk op te leggen.35
Ten aanzien van de bestaande disciplinaire maatregel van strafontslag 
moet nog een opmerking gemaakt worden. In de praktijk is het zelden 
voorgekomen dat de Hoge Raad als bevoegd gezag de beslissing nam om 
een rechter bij wijze van disciplinaire straf te ontslaan. Deels is dit te ver-
klaren uit de omstandigheid dat in een niet gering aantal gevallen36 de be-
trokken rechter een ingrijpen van de Hoge Raad voorkomt door de rege-
ring zelf te verzoeken hem bij koninklijk besluit (eervol) ontslag te verle-
nen. Terecht heeft procureur-generaal Remmelink in 1988 reeds bezwaar 
gemaakt tegen deze, met het rechtsgevoel moeilijk te verenigen, gang van 
zaken.37 Het is zijn inziens beter in zo’n geval het verzoek om ontslagver-
lening (door de regering) aan te houden en de beslissing van de Hoge 
Raad af te wachten. De eerdergenoemde werkgroep Stevens vroeg in 
2009 eveneens aandacht voor dit probleem en stelde voor dat een verzoek 
tot ontslagverlening kan worden geweigerd, indien de Hoge Raad voorne-
mens is te besluiten over een vordering tot strafontslag. Voor ‘gewone’ 
ambtenaren is deze optie van ontslag op eigen verzoek in geval van een 
dreigende disciplinaire maatregel krachtens artikel 94, vierde lid, ARAR 
uitgesloten. De regering heeft in de nieuwe tuchtrechtregeling voor rech-
ters vooralsnog geen vergelijkbare voorziening opgenomen. Het moge 
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duidelijk zijn dat een dergelijke regeling niet mag ontbreken in een even-
wichtige rechtspositieregeling voor rechters. Niet valt in te zien waarom 
rechters hier anders behandeld zouden moeten worden dan ‘gewone’ 
ambtenaren.
Ten slotte kan nog een kanttekening geplaatst worden bij de nieuwe orde- 
en sturingsmaatregelen die de regering in het wetsvoorstel opneemt in 
het verlengde van de genoemde disciplinaire maatregelen. Het betreft dan 
(1) de spoedshalve buitenfunctiestelling door de Hoge Raad , in afwach-
ting van een schorsing (artikel 46fa Wrra), (2) de overplaatsing door de 
Hoge Raad naar een ander gerecht bij wege van ordemaatregel en om re-
denen van zwaarwegend organisatorisch belang (artikel 46 kb Wrra), en 
(3) de inhouding van bezoldiging, wanneer geen werk verricht wordt ( ar-
tikel 17 Wrra). In de toelichtende stukken wordt opgemerkt dat deze orde- 
en sturingsmaatregelen maatregelen toegevoegd worden aan bestaande 
ordemaatregelen, zoals de mondelinge waarschuwing en de overplaatsing 
binnen een gerecht.38 Het is duidelijk dat deze orde- en sturingsmaatrege-
len nadrukkelijk onderscheiden moeten worden van de voornoemde disci-
plinaire straffen, die slechts opgelegd kunnen worden indien een rechter 
zich schuldig maakt aan ongeoorloofd gedrag op een van de speciﬁeke 
gronden in de zin van artikel 46c Wrra. 
Bij amendement Van der Steur en Oskam is voorts nog voorgesteld om 
een aanvullende sturingsmaatregel toe te voegen aan de regeling. 
Voorgesteld wordt dat de president van het gerecht tussentijds een rechter 
kan verzoeken een verklaring omtrent gedrag over te leggen. Indien de 
rechter dit nalaat kan de president een nader onderzoek instellen en zo 
nodig het opleggen van een disciplinaire maatregel bevorderen.39
Het moge duidelijk zijn, gelet op het voorgaande, dat zowel bij de orde- en 
sturingsmaatregelen, als bij de disciplinaire sancties geldt dat toezicht 
wordt uitgeoefend op rechters als bedoeld in artikel 116, vierde lid, Gw. In 
veel gevallen geldt daarbij dat de president van het gerecht, of het ge-
rechtsbestuur in het uitoefenen van dit toezicht een functie vervult, hetzij 
door een besluit te nemen, hetzij door betrokken te zijn bij de voorberei-
ding van de besluitvorming. In beide gevallen wordt het vereiste van arti-
kel 116 Gw niet in acht genomen. Het is duidelijk dat we hier te maken 
hebben met een ernstige constructiefout.
5.  Rechterlijke instemming met wijziging van de 
rechtspositieregeling?
Tijdens de parlementaire behandeling van het voorstel voor een nieuwe 
tuchtrechtregeling is onverwacht de wijziging van artikel 51 Wrra door 
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een aantal kamerleden aan de orde gesteld. Dit artikel heeft geen betrek-
king op disciplinaire straffen of ordemaatregelen. Het bepaalt in algeme-
ne zin dat voorstellen tot invoering, wijziging of intrekking van rechtspo-
sitieregelingen slechts ten uitvoer worden gebracht indien daarover over-
eenstemming bestaat met de Sectorcommissie rechterlijke macht. De 
Sectorcommisie bestaat uit vertegenwoordigers van de Nederlandse 
Vereniging voor Rechtspraak (NVvR), de representatieve beroepsvereni-
ging van rechters. Het overeenstemmingvereiste vormt een belangrijke 
afwijking van het van oudsher bestaande uitgangspunt dat de overheid 
eenzijdig beslist over de vaststelling van rechtspositieregelingen voor 
ambtenaren. Bij amendement Van der Steur en Recourt is voorgesteld de 
regeling van artikel 51 Wrra zodanig te wijzigen dat voortaan slechts 
advies wordt ingewonnen bij de Sectorcommissie. Tijdens het plenaire 
debat betoogde het Kamerlid Recourt, dat de wetgever in een democratie 
zelfstandig moest kunnen beslissen omtrent de aanpassing van een 
rechtspositieregeling en dat het onaanvaardbaar was dat de totstandko-
ming van een wettelijke regeling afhankelijk zou zijn van het bereiken 
van overeenstemming met de beroepsvereniging voor rechters. Aan deze 
misstand moest kortom een einde gemaakt worden. Een adviesrecht was 
hier voldoende.40
Naar verluidt heeft de NVvR bezwaar gemaakt tegen dit amendement en 
daarbij betoogd dat artikel 51 Wrra noodzakelijk is in verband met het 
waarborgen van de rechterlijke onafhankelijkheid.
Hoe moet dit beroep op de rechterlijke onafhankelijkheid worden beoor-
deeld? Op zichzelf is het verdedigbaar dat de rechterlijke onafhankelijk-
heid hier in het geding kan zijn. Immers, regering en parlement kunnen 
door ingrepen in de rechtspositieregeling van rechters, of het dreigen 
daarmee, trachten rechters onder druk te zetten. Zo beschouwd vormt ar-
tikel 51 Wrra een van de waarborgen tegen druk van buitenaf. Dat rech-
ters bijzondere bescherming genieten in (wijziging van) hun rechtsposi-
tieregeling is in westerse constitutionele systemen niet uitzonderlijk. Zo 
bepaalt artikel III, lid 1, van de Amerikaanse grondwet voor federale rech-
ters dat rechters ‘shall, at stated Times, receive for their Services, a 
Compensation, which shall not be diminished during their Continuance 
in Ofﬁce’. Grondwettelijk is aldus in de Verenigde Staten vastgelegd dat 
het salaris van een rechter – een belangrijk aspect van zijn rechtspositie-
regeling – niet mag worden verlaagd. De andere staatsmachten kunnen 
niet door wijziging in de salarispositie druk uitoefenen op rechters. Het is 
overigens in de recente geschiedenis voorgekomen dat rechters het niet 
verhogen van hun salaris aanvochten bij de rechter, omdat naar hun op-
vatting het uitblijven ven een verhoging in een tijd van inﬂatie neerkwam 
op een salarisverlaging. En, jawel, de rechter gaf deze rechters gelijk. 
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925 N.E2d 899 (N.Y. 2010) 
(Maron v. Silver); zie hierover 
Entin 2011.
Daarbij beriep deze rechter zich overigens vooral op het beginsel van ‘se-
paration of powers’.41
Het overeenstemmingsvereiste is vanuit een onafhankelijkheidsperspec-
tief bezien, dus niet zo vreemd. Opmerking verdient wel dat artikel 117, 
vierde lid, Gw vermeldt dat de wet de rechtspositie van rechters regelt. 
Van een overeenstemmingsvereiste is daarin geen sprake. In die zin zou 
gesteld kunnen worden dat het overeenstemmingsvereiste afbreuk doet 
aan de grondwettelijke bevoegdheid van de wetgever om regelend op te 
treden. Overigens moet bedacht worden dat rechters onaanvaardbare wij-
zigingen in hun rechtspositieregeling in voorkomende gevallen zouden 
kunnen aanvechten bij het EHRM, met een beroep op schending van arti-
kel 6 EVRM.
6.  Slot
Een uitbreiding van het bestaande tuchtrechtelijke sanctiepakket voor 
rechters is zeker het overwegen waard. Ook is het mogelijk om meer orde- 
en sturingsmaatregelen in de Wrra op te nemen. Maar voor al deze sanc-
ties en maatregelen geldt dat voldaan moet worden aan de eisen die de 
Grondwet en artikel 6 EVRM stellen. De thans voorliggende voorstellen 
voldoen niet aan de vereisten van artikel 116, vierde lid, Gw, in die zin dat 
bestuursambten in de rechterlijke organisatie een functie hebben bij het 
uitoefenen van het toezicht op rechters, terwijl deze ambten geen aan-
spraak kunnen maken op de vereiste onafhankelijkheidswaarborgen. De 
voorgestelde tuchtrechtregeling verdient heroverweging ten einde dit 
grondwettelijk defect weg te nemen.
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